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恐怖主義威脅一直高居歐盟內部與外部安全威脅首位，
為何挹注龐大人力物力之後，仍然無法防範恐怖攻擊，這
是歐盟安全會議檢討的重點，而歐盟境內恐怖主義的發展
趨勢與目前反恐障礙為何，則是建構一個有效反恐戰略的
基礎，值得觀察與探討。 
 
一、歐盟恐怖主義發展趨勢 
歐洲警政署(Europol)每年發行之「歐盟恐怖主義情勢與趨勢報告」 (EU 
Terrorism Situation and Trend Report; TE-SAT)將歐盟境內之恐怖主義活動分為以下
五類：宗教鼓舞恐怖主義(Religiously Inspired Terrorism)、種族∕民族主義與分離
主義恐怖主義(Ethno-Nationalist and Separatist Terrorism)、左派與無政府主義恐怖主
義(Left-Wing and Anarchist Terrorism)、右派恐怖主義(Right-Wing Terrorism)與單一
議題恐怖主義(Single-Issue Terrorism)。根據＜表 1＞、＜表 2＞與＜圖 1＞的分析
資料，歐盟近年之恐怖主義威脅呈現以下趨勢： 
 
（一）第二類「種族/民族主義與分離主義恐怖主義」為歐盟最主要的恐怖威脅，
這類之恐怖攻擊次數最多。 
（二）第一至四類恐怖主義的攻擊數量皆呈現逐年下降的趨勢，唯獨第五類「單
一議題恐怖主義」不降反升。所謂「單一議題恐怖主義」是指「暴力環保
極端主義團體所執行之恐怖攻擊行動」，例如：「動物自由陣線」(Animal 
Liberation Front; ALF)與「動物權利極端主義」(Animal Rights Extremism; ARE)
等。 
（三）就恐怖攻擊模式而言，第一類「宗教鼓舞恐怖主義」與第四類「右派恐怖
主義」大多以團體行動為主要攻擊模式；而第二類「種族/民族主義與分
離恐怖主義」、第三類「左派與無政府恐怖主義」與第五類「單一議題恐
怖主義」則以個人或小團體為主。 
（四）就歐盟各別國家發生恐怖攻擊次數而言，法國於 2006-2013 年期間總共發
生 2,242 次恐怖攻擊，大約佔歐盟 28 國（2,619 次）的 86.0 %，位居歐盟
第一；其次依序是西班牙、英國、希臘與義大利。 
（五）就歐盟各國遭受之恐怖攻擊模式而言，法國與西班牙受到第二類「種族/
民族主義與分離主義恐怖主義」的威脅最為嚴重；而希臘與義大利所遭受
之恐怖攻擊則以第三類「左派與無政府主義恐怖主義」為主，根據歐洲警
政署的的分析，希臘每年平均發生 11.8 件「左派與無政府主義恐怖主義」
恐怖攻擊；義大利則大約發生 6.5 件。 
 
＜表 1＞ 2006-2013 年歐盟境內恐怖攻擊次數表 
類型* 
年份 
I II III IV V 總計 
2006 1 424 55 1 17 498 
2007 4 532 21 1 25 583 
2008 0 397 28 0 16 441** 
2009 1 237 40 4 12 294 
2010 3 160 45 0 41 249 
2011 0 110 37 1 26 174 
2012 6 167 18 2 26 219 
2013 0 84 24 0 44 152 
總計 
(%) 
15 
(0.6) 
2,111 
(80.9) 
268 
(10.2) 
9 
(0.3) 
207 
(8.0) 
2,619 
(100.0) 
* 類型說明：I：宗教鼓舞恐怖主義  II：種族/民族主義與分離主義恐怖主義  III：
左派與無政府主義恐怖主義  IV：右派恐怖主義  V：單一議題恐怖主義。 
** 此數目並不包括發生在英國境內的 74 件恐怖攻擊，英國政府並未將這些恐
怖攻擊事件詳細分類，故在 Europol TE-SAT 中無法顯示出來。 
資料來源：作者自製，資料參考自：2007-2014 Europol TE-SAT (EU Terrorism 
Situation and Trend Report)。 
 
 ＜表 2＞ 2006-2013 年歐盟境內被捕恐怖份子人數表 
類型* 
年份 
I II III IV V 總計 
2006 257 226 52 15 0 550** 
2007 201 548 48 44 0 841** 
2008 187 501 58 0 7 753** 
2009 110 413 29 22 13 587 
2010 179 349 34 1 48 611 
2011 122 247 42 5 68 484 
2012 159 257 24 10 87 537 
2013 216 180 49 3 87 535 
總計 
(%) 
1,431 
(29.2) 
2,721 
(55.6) 
336 
(6.9) 
100 
(2.0) 
310 
(6.3) 
4,898 
(100.0) 
* 類型說明：I：宗教鼓舞恐怖主義  II：種族/民族主義與分離恐怖主義  III：
左派與無政府恐怖主義  IV：右派恐怖主義  V：單一議題恐怖主義。 
** 不包括英國未分類之被捕恐怖份子人數。實際上，2006 年英國逮捕之恐怖
份子人數為 156 人，2007 年 203 人，2008 年 256 人，有逐年增加的趨勢。 
資料來源：同＜表 1＞。 
 
＜圖 1＞ 2006-2013 年歐盟 Top 5 恐怖活動趨勢圖 
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資料來源：同＜表 1＞。 
 
二、歐盟安全議程：「三大方針，五大原則」 
歐盟最近之反恐政策與未來之反恐方針皆可以從 2015 年 4 月 28 日歐洲執行
委員會(European Commission)所提出之「歐洲安全議程」(The European Agenda on 
Security)看出端倪。在這份文件中，歐洲執行委員會將「恐怖主義」、「組織犯罪」
與「網路犯罪」明定為歐盟最具威脅性的跨邊境犯罪，必須優先處理之。至於未
來歐盟應該如何打擊恐怖主義，歐洲執行委員會提出「三大方針，五大原則」：
首先，歐盟未來之三大反恐分針為：(1) 預防與打擊恐怖主義；(2) 強化歐盟之
執法工具，以便歐盟會員國執法單位能夠利用歐盟所提供之工具有效打擊恐怖主
義與跨邊境犯罪；(3) 加強歐盟各國執法單位之資訊交換與行動合作。其次，歐
盟未來打擊恐怖主義之五大原則是：(1) 尊重基本人權；(2) 反恐行動應講求透
明、責任與民主控制；(3) 鼓勵使用歐盟既存之反恐工具；(4) 設計更多跨部門
之反恐合作計畫；(5) 結合所有歐盟內部與外部之反恐單位與工具，提高歐洲層
面之反恐效率。 
 
近幾年來，歐盟已經建構許多反恐工具，惟這些工具之效能仍有待提升；因
此，歐洲執行委員會呼籲所有參與反恐行動之歐盟機構與會員國相關權責單位皆
應秉持責任分擔、彼此信賴的精神，充分使用這些反恐工具，以提升反恐效率。
除此之外，歐盟理事會(Council of the EU)已授權歐洲執行委員會與歐洲理事會
(Council of Europe)談判簽署「防範恐怖主義公約」(Convention on the Prevention of 
Terrorism)與「公約附加議定書」(Additional Protocol to the Convention)，該「公約
附加議定書」的內容在於強化歐洲之反恐能力，並且準備執行聯合國安理會於
2014 年所通過之 2178 號決議案(Resolution)，以有效防範曾經到國外參與恐怖活
動之外國戰士(Foreign Fighter)，回國之後，變成歐洲國家境內的安全威脅。 
 
三、歐盟反恐四大難題 
歐盟自從「911 事件」後開始大力反恐，除了政策工具（例如：建立恐怖組
織名冊、防止恐怖組織獲得不當資金、國際反恐合作等）與執法工具（例如：歐
洲逮捕令 EAW1、歐洲證據令 EEW2、聯合調查團 JIT3等）之外，歐盟會員國亦逐
                                                     
1 EAW = European Arrest Warrant（歐洲逮捕令） 
漸將反恐權限轉移給歐盟，但經過這幾年的實踐之後，歐盟會員國利用歐洲工具
來執行反恐的比率仍然偏低，這當然與國家司法主權的敏感性與排他性有關。有
鑑於此，未來歐盟反恐將面臨以下四大挑戰： 
 
（一）反恐與人權保護的衝突問題：人權保護是歐洲共同價值，但是保護人民安
全也各國政府的基本責任，因此，如何在執行反恐行動中，兼具保護人權，
是歐盟未來反恐的最大挑戰之一。法國國會通過，情治單位可以不用事先
報備對特定嫌疑人進行監聽與監視，目的之一是要先發制人，避免恐怖份
子成功執行恐怖攻擊行動，這固然提供打擊恐怖主義的便利性，但是卻有
「人權破壞、人權滲透」的疑慮，引起各界討論。 
 
（二）歐洲移民問題增加反恐難度：歐洲是中東與非洲難民最大收容地區，大批
來自敘利亞、伊拉克、厄利垂亞、索馬利亞等衝突地區的難民，經由地中
海與巴爾幹半島輾轉進入歐盟境內，除了造成歐盟國家沈重之財政與行政
負擔之外，一些受到伊斯蘭宗教激進化的難民進入歐盟之後，變相成為歐
盟內部安全隱憂；歐洲本土恐怖主義與孤狼恐怖主義會不會因此而更加活
躍，受到歐盟會員國高度關注。 
 
（三）建立情報導向之反恐合作網絡：2005 年所建立之「3P1R 反恐戰略」4 已
經成為歐盟反恐之基本指導方針，經過近幾年的實踐之後，歐盟會員國認
為未來應該加強彼此之間的情報交換與整合，才能夠形成一個完善的歐洲
反恐合作網絡，提升打擊恐怖主義的效果。其中，英國是「五眼間諜聯盟」
(Five Eyes Spy Alliance)的成員，是歐盟會員國中掌握最多國際恐怖組織情
報的國家，應可以在建構歐洲反恐情報網的過程中，扮演更重要角色。再
者，目前在歐盟境內普遍存在之雙邊情報合作協定是歐洲反恐合作的障礙
因素之一，例如：最近爆發之德國「聯邦情報局」(Bundesnachrichtendienst; 
BND)與美國「國家安全局」(National Security Agency; NSA)雙邊合作監聽
德國企業、法國政府與歐洲執行委員會一案，說明了歐盟會員國不熱衷泛
歐情報合作的事實，值得歐盟重視。 
                                                                                                                                                        
2 EEW = European Evidence Warrant（歐洲證據令） 
3 JIT = Joint Investigation Team（聯合調查團） 
4 3P1R = Prevent（預防）、Protect（保護）、Pursue（追捕）、Respond（反應）  
 （四）整合歐洲反恐情報攸關反恐成效：悉知，情報是反恐的基礎，沒有情報就
無從反恐。目前，歐盟已經設有許多情報搜集與情報分析專責機構（例如：
歐洲警政署、歐洲司法合作署 Eurojust5、歐洲邊境管理署 Frontext6 等），
以及人員入出境管理系統（例如：申根資訊系統 SIS7、歐洲指紋系統
Eurodac8 等），然而這些情報機構與情報系統所搜集的資料卻出現部分重
複與資料取得不易的現象，因此造成浪費人力物力與情報流通困難的問題，
進而降低反恐效率，雖然歐盟已經著手整合情報資料，希望建立一個大型
歐洲資料庫以容納與統整目前既存之情報資料庫，成果如何，值得進一步
觀察。 
 
單一國家無法獨自打擊恐怖主義，這是歐盟 28 會員國的共識。但是，不完
全的司法主權與情報主權的讓渡，卻使歐盟集體反恐力量大打折扣。因此，要如
何減少主權障礙，提升集體力量，則是未來歐盟反恐成敗的關鍵所在。 
(本專欄文章作者意見不代表論壇立場) 
 
                                                     
5 Eurojust = European Judicial Cooperation Unit（歐洲司法合作署） 
6 Frontext = European Agency for the Management of Operational Cooperation at the External Borders 
of the Member States of the European Union（歐洲邊境管理署） 
7 SIS = Schengen Information System（申根資訊系統） 
8 Eurodac = European Dactylographic System（歐洲指紋系統） 
